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AP — Agentes de Proteccion

CIAR — Comisién Interministerial de Asilo y Refugio
AN — Audiencia Nacional

API — Alternativa de Proteccion Interna

OAR - Oficina de Asilo y Refugio

I1l. Antecedentes: el sistema nacional de asilo

a. Ley aplicable

El articulo 13, apartado 4, de la Constitucion Espafiola de 1978 garantiza el derecho de
asilo. Este derecho fue regulado por primera vez en 1984, por la Ley 5/1984, modificada en
1994. En 2009, la legislacion espafiola en materia de asilo fue adaptada para incorporar
plenamente los reglamentos y directivas que componen el Sistema Europeo Comuan de
Asilo, a través de la Ley 12/2009. Esta ley alun no ha sido complementada por un
Reglamento de aplicacion. El articulo 14 de la ley de asilo transpuso literalmente el articulo
7 de la Directiva sobre los requisitos de asilo. El articulo 8 de la Directiva no fue
transpuesto. En el momento de la investigacion, se comunicé a ECRE que el articulo 8 seria
transpuesto a través del Reglamento de aplicacion.

b. Configuracion institucional

Todas las solicitudes de proteccién presentadas en Espafia son procesadas por la Oficina
de Asilo y Refugio (OAR), un 6rgano del Ministerio del Interior que tiene competencias
generales en temas de asilo. La OAR tiene una oficina en Madrid y sus agentes encargados
(oficiales de asilo) realizan un examen de inadmisibilidad, revisan las solicitudes de
proteccion internacional y preparan informes sobre ello. Cada agente es responsable de las
solicitudes de un conjunto concreto de paises de origen.

! Este informe de pais es una traduccion de la versién original en inglés. En caso de incoherencias entre la

version original inglesa y esta traduccion, prevalecera la version inglesa.



Una Comision de Elegibilidad Interministerial (CIAR) se reline mensualmente para revisar
los informes de la OAR sobre casos individuales que han pasado por la fase de
admisibilidad y recomienda una decisién al Ministro del Interior, que es quien toma las
decisiones administrativas finales en las solicitudes de proteccién.La CIAR se compone de
un representante de los ministerios de Interior, Asuntos Exteriores, Justicia, Trabajo y
Seguridad Social, Salud, Servicios Sociales e Igualdad (Unidad de Igualdad) y un
observador de ACNUR.

La Audiencia Nacional conoce de las apelaciones. El Tribunal Supremo conoce de los
recursos de segunda instancia. Estos tribunales no cuentan con jueces especializados ni
con salas de justicia especializadas en derecho de asilo.

c. El procedimiento

La Ley 12/2009 establecié un sistema Unico para evaluar tanto la condicion de refugiado
como la proteccion subsidiaria. La proteccién subsidiaria solamente se considera después
de determinar que el solicitante no es un refugiado. La ley de asilo establece dos
procedimientos diferentes:

(1) Procedimiento dentro del territorio: para solicitudes emitidas en territorio espafiol. Si el
solicitante esta en Madrid la solicitud debe presentarse en la oficina de la OAR, en caso
contrario puede presentarse en las comisarias de policia u oficinas de extranjeria
autorizadas. Una vez admitidas, las solicitudes pueden procesarse bajo el procedimiento
acelerado/prioritario («urgente») o el procedimiento ordinario. La Unica diferencia es el
tiempo de procesamiento para decidir: tres meses para el procedimiento
acelerado/prioritario y seis meses para el ordinario. Los plazos procesales son similares, asi
como las garantias y los derechos de los solicitantes. No se han encontrado diferencias en
la aplicacion de la API entre estos dos procedimientos.

(2) Procedimiento en frontera: para solicitudes emitidas en un puesto fronterizo, también
aplicable a las solicitudes presentadas en un Centro de Internamiento de Extranjeros®. El
periodo de tiempo es corto: 4 dias para el procedimiento principal y primera decision®, 2 dias
para preparar y presentar una apelacion y 2 dias para decidir sobre la apelacion. La OAR
examina la solicitud y el Ministerio del Interior toma la decision inicial, ademas de decidir
sobre la apelacion. En el contexto del procedimiento de frontera, el articulo 21, apartado
2,de la ley de asilo faculta al Ministerio del Interior para rechazar una solicitud por ser
manifiestamente infundada, o porque el solicitante proceda de un pais de origen seguro o
esté sujeto a exclusion’. Se prevén algunas garantias procesales adicionales, tales como la

% Centro de Internamiento de Extranjeros (CIE).

% El Ministerio de Interior, a peticion de ACNUR, puede prolongarlo hasta una total de 10 dias.

* Las ONG sostienen que esto permite al Ministerio denegar demandas de proteccion por cuestiones de fondo a
través de la aplicacion de lo que anteriormente fueron motivos de admisibilidad. Los agentes de la OAR
entrevistados indicaron que esta disposicion les permite considerar la APl cuando analizan una demanda
presentada en la frontera o en un centro de internamiento. En cuatro de las seis reclamaciones de frontera
analizadas (tres de Nigeria y una de Brasil) se recurrié a la APl como argumento complementario para rechazar
la demanda. En ninguna de las solicitudes presentadas en los centros de internamiento examinados (cuatro) se
utilizé la API, pero ACNUR y las ONG afirman que se utiliza de la misma manera en que se usa para el
procedimiento dentro del pais. La ley de 2009 modificé el anterior procedimiento de admisibilidad de asilo. Ahora
se limita a «razones formales»: falta de competencia para evaluar la demanda (casos de Dublin y cuando
Espafia no sea responsable de examinar la demanda en atencidn a las convenciones internacionales) y falta de
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asistencia juridica gratuita, el derecho a solicitar un reexamen de la decisibn y la
comunicacion al ACNUR desde la presentacion de la solicitud y durante todo el
procedimiento.

En el procedimiento ordinario, a diferencia del procedimiento de frontera, la Comision
Interministerial de Asilo y Refugio es responsable de proponer al Ministerio del Interior la
concesion o rechazo de una solicitud de asilo. ACNUR emite su opinion sobre la
admisibilidad y participa en las reuniones de la Comision Interministerial de Elegibilidad
como observador, donde expone sus puntos de vista en relacion a la doctrina y a casos
especificos.

Recursos

Los recursos administrativos pueden presentarse ante el Ministerio del Interior. La Audiencia
Nacional conoce las apelaciones y su base juridica. La ultima apelacion se extiende a los
hechos, por lo tanto el tribunal puede reexaminar las pruebas presentadas en primera
instancia. El solicitante puede presentar nuevas pruebas. Ante su decisibn se puede
presentar un posterior recurso (en casacion) ante el Tribunal Supremo. Los recursos contra
decisiones de inadmisibilidad deben presentarse ante la Sala Administrativa (Juzgados
Centrales de lo Contencioso) antes de ser conocidos por la Audiencia Nacional. Tanto la
Audiencia Nacional como el Tribunal Supremo tienen capacidad para invalidar la decisién
de la primera instancia y conceder proteccion internacional.

Cifras generales

Durante el afio 2012, se tomaron 2.600 decisiones individuales en primera instancia sobre
solicitudes de asilo. Se concedi6 asilo a 230 personas, 285 protecciones subsidiarias, 10
permisos humanitarios y se rechazaron 2.070 solicitudes”.

Respecto a los recursos contra la denegacion de la proteccidn internacional (por cuestiones
de fondo) a través del procedimiento de via rapida (solicitudes presentadas en un punto de
frontera o CIE): se presentaron 54 demandas en 2012, 77 en 2011 y 10 en 2010. Respecto
a la nacionalidad de los solicitantes en 2012, 7 solicitudes fueron presentadas por
solicitantes del Sahara, 7 de Colombia, 5 de Nigeria, 3 de Brasil y 3 de Camerun.

En cuanto a los recursos interpuestos por el procedimiento en el pais: 593 fueron
presentados en 2012, 714 en 2011 y 814 en 2010. Las nacionalidades de los solicitantes
gue interpusieron un recurso en 2012 fueron nigeriana (106 recursos), seguida por la
colombiana con 75, la guineana con 42 y la camerunesa con 32°.

d. Representacién y asistencia juridica

requisitos (primer pais de asilo, tercer pais seguro, reiteracion de una demanda previamente rechazada en
Espafa y demandas de un nacional de un estado miembro de la UE).

® Eurostat http://www.emnbelgium.be/sites/default/files/publications/eurostat_2012.pdf

® Las cifras oficiales, segun la OAR, de personas incluidas en «La situacion de las personas refugiadas en
Espafia» Informe 2013 CEAR esta disponible en http://cear.es/wp-
content/uploads/2013/06/InformeCEAR_2013.pdf , en http://www.cear.es/wp-content/uploads/2013/05/Resumen-
Ejecutivo-Informe-2014-de-CEAR.pdf



http://www.emnbelgium.be/sites/default/files/publications/eurostat_2012.pdf
http://cear.es/wp-content/uploads/2013/06/InformeCEAR_2013.pdf
http://cear.es/wp-content/uploads/2013/06/InformeCEAR_2013.pdf
http://www.cear.es/wp-content/uploads/2013/05/Resumen-Ejecutivo-Informe-2014-de-CEAR.pdf
http://www.cear.es/wp-content/uploads/2013/05/Resumen-Ejecutivo-Informe-2014-de-CEAR.pdf

Los solicitantes de asilo tienen derecho a asistencia juridica gratuita durante todo el
procedimiento de asilo’. La legislacion de asilo espafiola estipula que la asistencia juridica
(incluida la presencia de un abogado en la entrevista de asilo) es obligatoria cuando se
realicen solicitudes de asilo en frontera. Los solicitantes que piden asilo en territorio pueden
pedir asistencia gratuita de un asesor juridico, incluidas las organizaciones no
gubernamentales que se especializan en los derechos de los refugiados. Alternativamente,
los solicitantes de asilo también pueden solicitar un abogado del colegio de abogados
(gratuito) de la provincia donde se presenten sus solicitudes. En el caso de una solicitud en
territorio, la entrevista puede realizarse en ausencia de abogado. En las entrevistas
adicionales, los asesores juridicos/abogados pueden estar presentes a peticion del
solicitante.

IV.Metodologia: muestray entrevistas

a. Metodologia empleada

La investigacidon que da soporte a este informe se basa en el andlisis de mas de un
centenar de decisiones emitidas por las autoridades espafiolas entre enero de 2011 y enero
de 2013, asi como en entrevistas de diferentes actores que intervienen en el procedimiento.
Entre las personas entrevistadas hay altos funcionarios y agentes de la OAR,
representantes de ACNUR Espafia y abogados y supervisores de las ONG ACCEM, CEAR
y RESCATE.

b. Descripcion de la muestra.

Fuentes

Segun la OAR, dado que los casos no estan digitalizados, no es posible buscar casos
relevantes para el objetivo del estudio por palabras clave. El pais de origen fue, por lo tanto,
el principal criterio acordado para seleccionar los casos que componen la muestra para el
presente estudio. Para obtener una vision mas completa de las préacticas nacionales, se
incluyeron casos propuestos por ACNUR y CEAR.

(1) Casos de primera instancia

(i) La Oficina de Asilo y Refugio (OAR)

A solicitud de ECRE, las autoridades de la OAR proporcionaron acceso a una muestra de
sus expedientes para que el investigador del proyecto los pudiera examinar
confidencialmente en las instalaciones de la OAR en Madrid. No se hicieron copias ni se
retird informacion de las instalaciones.

- Tamafo de la muestra: aproximadamente 60 casos.

- Fechas: casos vistos entre junio de 2011 y marzo de 2013.

" Véanse el articulo 16, apartado 2, y el articulo 18, apartado 1, letra b de la ley de asilo espafiola.



- Composicion:

% 1/3 de los casos de determinados paises de origen: casos de Afganistan, Rusia y
Somalia (para facilitar la comparacion con perfiles de casos en otros estados
miembros),de Nigeria y Argelia (dos de los paises de origen mas comunes entre los
solicitantes de asilo durante 2012 en Espafia)®.

« 1/3 de casos representativos del asilo en Espafia: Nigeria y Costa de Marfil son
dos paises de los que Espafia recibe muchas solicitudes, en los que, segin ACNUR
y las ONG, la API ha sido uno de los motivos argumentados para denegar proteccion
internacional. Por otra parte, Colombia y la Republica Democrética del Congo
también son paises de los que Espafa recibe muchas solicitudes de asilo; la API se
aplico con respecto a los solicitantes de asilo procedentes de ambos paises incluso
antes de la transposicion de la Directiva sobre los requisitos de asilo 2004 y por
consiguiente también fueron incluidos en la muestra.

< 1/3 de casos de solicitantes vulnerables:

(i) Mujeres: todos los funcionarios entrevistados coincidieron que el género es un factor
a la hora de considerar la API, puesto que la persecucion por motivos de género
a menudo se lleva a cabo a través de agentes no gubernamentales. En
conseucuencia, se seleccionaron casos ilustrativos relativos a mujeres de
Nigeria y Argelia.

(ii) Personas LGBT: segun todas las personas entrevistadas, la APl sélo se considera en
solicitudes de paises donde la orientacion sexual no esta penalizada . Por lo
tanto, suele utilizarse mas en casos de América Central y América Latina.
Teniendo esto en cuenta, la muestra incluyd casos de asilo relativos a personas
LGBT de Honduras y El Salvador.

(iii) Menores no acompafiados: segiin ACNUR, hay un namero significativo de casos
en Espafia que afectan a menores no acompafnados de Afganistan, a los que no
se reconoce el estatuto de refugiado invocando la API, aunque a todos si se les
concede proteccién subsidiaria. Por este motivol, también se afadieron a la
muestra casos relativos a menores no acompafiados de Afganistan.

Los expedientes se consultaron en la oficina de la OAR de Madrid, segun la seleccion de
casos realizada en funcién de la seleccién de paises de origen expuesta mas arriba. No
todos los casos analizados se incluyeron en la muestra, pero si la mayoria puesto que
ayudaban a identificar si los conceptos API o AP se invocan 0 no en situaciones
particulares. Los primeros casos que se revisaron, aproximadamente 60 habian sido
denegados. Por ello, previa peticion, la OAR propuso algunos casos donde el solicitante
habia sido reconocido como refugiado. Esta fue la Unica vez en que el criterio de seleccion
no se baso6 en el pais de origen. En total se incluyeron en la muestra 58 casos consultados
en la oficina la OAR.

(i) ACNUR

8 Siria también es uno de los paises con mas solicitantes de asilo en Espafia pero, segin ACNUR, no suele
haber problemas con la API porque a los ciudadanos sirios se les concede el estado de proteccién subsidiaria.



Debido a su condicion de observador en la Comision Interministerial de Elegibilidad, ACNUR
tiene acceso a los informes presentados por los instructores de la OAR que recomiendan
otorgar 0 no proteccion. ACNUR Espafia apoyd la investigacion proporcionando casos
adicionales para el estudio procedentes de los paises de origen seleccionados para el
muestreo. 43 de los casos mas representativos de este grupo se incluyeron en la muestra;
la consulta de un nimero mas amplio de casos facilitd la identificacion de tendencias en el
uso de los conceptos AP y API, en concreto respecto a los solicitantes de Nigeria y
Afganistdn. Como en los casos facilitados por la OAR, estos casos se consultaron en la
oficina de ACNUR y no se copid ni se extrajo de las instalaciones ninguna informacion
contenida en ellos.

(iii) CEAR

El andlisis de casos contemplados por ACNUR y la OAR indic6 que la API se invoca en los
procedimientos fronterizos.® CEAR, la Gnica ONG que ofrece asistencia juridica en los
puntos fronterizos en Espafa, confirmé esta practica, sobre todo en casos de personas
procedentes de Nigeria (entre ellas, algunas potenciales victimas de trata de personas) o
de América Central [casos de violencia de género o victimas de las maras (pandillas)].

(2) Casos de apelacién

En la muestra se incluyeron 31 casos de apelacion: 22 apelaciones ante Audiencia Nacional
y 9 recursos de casacion ante el Tribunal Supremo. De las mas de 60 apelaciones
revisadas de estos dos tribunales, no hubo ninguna decisién de la Audiencia Nacional en
los dos Ultimos afios que abordara la cuestién de la AP o de la API. La mayoria de las
decisiones del Tribunal Supremo, relativas a los conceptos tratados en este estudio,
pertenecen a solicitantes de Colombia. Esto refleja el hecho de que hace varios afos los
casos mas destacados en los que se planteé la API afectaban a solicitantes de Colombia.

V. Resumen nacional

En Espafia se suele invocar los conceptos de AP y APl como argumentos complementarios,
mas que principales, para denegar una solicitud de proteccion. Generalmente, no hay un
analisis o discusién exhaustivos de la ley aplicable. La OAR inform6 a ECRE que no hay
pautas internas sobre como aplicar la API o los AP. Por consiguiente, y teniendo en cuenta
gue la API no esta incluida en ninguna disposicion legal espafiola, la manera de aplicar el
concepto varia dependiendo de diversos factores, entre ellos el instructor, el pais de origen
del solicitante, la credibilidad de los hechos, etc.

En la mayoria de las decisiones analizadas, la APl es un concepto que se usa como
argumento secundarios cuando se debate la credibilidad del solicitante®®, o cuando se
considera que no hay un temor justificado de persecucion. La mayor parte de las decisiones

% Véase, por ejemplo , Mol, 17.02.2012 (NIG102MNSNO), Mol, 19.10.2013 (BRA103FNSTO) and Mol,
05.04.2013 (NIG56MNSNO).

0 Este es el argumento principal utilizado en Espafia para denegar la proteccion internacional, ver M.T. Gil-Bazo,
«Thou shalt not judge»... Toma de decisiones judiciales espafiolas de asilo y el papel de los jueces en la
interpretacion de la ley. En: Guy S. Goodwin-Gill & Hélene Lambert, ed. Los limites del derecho transnacional,
derecho del refugiado, armonizacion de politicas y dialogo judicial en la Unién Europea. Cambridge: Cambridge
University Press, 2010, pp.107-124.



de la Audiencia Nacional analizadas en la muestra reproducen los argumentos utilizados en
el informe de elegibilidad. Solo una de las decisiones de la Audiencia Nacional revisadas
para este estudio otorga proteccion internacional. ElI Tribunal Supremo concedié la
condicién de refugiado o de proteccién subsidiaria en cinco de los casos incluidos en la
muestra.

Las solicitudes de proteccion internacional de las victimas de trata de personas, que suelen
ser ciudadanas de Nigeria o de la Republica Democratica del Congo, son rechazadas
sisteméticamente por motivos como la existencia de proteccién en el pais de origen en la
region API'. Por lo general, la OAR no considera que las victimas de trafico de personas
sean elegibles para la condicién de refugiados o para proteccion subsidiaria.’> Ante el
rechazo de solicitudes de victimas de trafico de personas, tanto en el procedimiento en
frontera como en el procedimiento en territorio, las autoridades sostienen que hay otros
mecanismos disponibles en Espafia para la proteccion contra el trafico o que no hay riesgo
en el regreso de las victimas porque «existen programas oficiales y ONG en defensa de los
derechos de estas victimas»™. Sin embargo, en 2013 dos solicitantes que fueron victimas
de trata de personas obtuvieron la condicion de refugiado. La APl se afiade en ocasiones
como argumento secundario, pero no se evalla el riesgo de poder volver a ser victima de
trata.

a. Agentes de proteccion

El andlisis de casos demuestra que las autoridades administrativas de primera instancia no
recurren al articulo 14 de la ley de asilo, que transpone el articulo 7 de la Directiva sobre los
requisitos de asilo. Los instructores evallan si el estado del solicitante ofrece proteccion,
pero sin tener en cuenta el concepto de agentes de proteccion contenido en el articulo 14.*

La unica referencia al articulo 14 en los casos de primera instancia analizados en esta
investigacion aparecio en los informes de elegibilidad de los casos de Afganistan. Estos, sin
embargo, solo hacian referencia al articulo en un resumen de las disposiciones legales
aplicables a los casos de asilo en Espafia, sin llegar a analizar o aplicar el concepto. En
todo caso, se podria decir que las autoridades espafolas aplican el concepto de facto
cuando evaltan si la persona puede recibir proteccion en su estado de origen, pero para
ello suelen referirse al articulo 13 (que transpone el articulo 6 de la Directiva sobre los
requisitos de asilo, relativo a los agentes de persecucion y a la proteccion ofrecida por
agentes estatales) en lugar de al articulo 14. La proteccion subsidiaria se concede como

1 véase, por ejemplo Mol, 21.01.2013 (NIG17FNPTV); CIAR, abril de 2013 (NIG60FNSTV); CIAR, noviembre
de 2012 (DRC67FNSVT); CIAR, enero de 2012 (NIG9OFNPVT).

2 Entrevistas con las partes interesadas de ACNUR, CEAR, OAR. Informe anual del defensor del pueblo
espafiol 2012 p. 48. La OAR indico6 que la demanda se evalGa caso por caso y que esta evaluacion permite a
veces llegar a la conclusién de que las victimas de trafico puedan considerarse beneficiarias de proteccion
internacional. Sin embargo, esto debe basarse en un andlisis individual y no debe aplicarse como politica
general. ACNUR menciona que en términos generales las autoridades espafiolas aln consideran que las
solicitudes de las victimas de trata son, en general, no elegibles para la condicion de refugiado. Sin embargo, en
el 2013, algunas victimas de trata fueron reconocidas como refugiados.

3 CIAR, enero de 2012 (NIG9OFNPVT): «segun la informacién proporcionada en esta oficina, no hay razén para
gue las personas que han salido del pais mediante una red de trafico teman una reaccién adversa de las
autoridades nigerianas al regresar a Nigeria, ya que estas ofrecen asistencia y proteccién en el pais, donde
existen varias ONG que asisten a las victimas del trafico de explotacion sexual.»

14 Entrevistas con agentes de elegibilidad nacional.



politica general en casos de solicitantes de determinados paises como Afganistan y
Somalia, por lo que no se evalla el actor de proteccion en dichos casos.

i. Lanaturaleza de la proteccion

1. Prevencion de la persecucién o dafios graves

En algunos de los casos analizados, las autoridades espafiolas citan medidas generales
adoptadas por los paises de origen para evitar la persecucion o los dafios graves. Un
ejemplo son las medidas adoptadas por Nigeria en relacion con los atagues contra
cristianos. Entre las medidas citadas por las autoridades espafiolas y consideradas
suficiente protecciébn contra la persecucion figuran el despliegue de tropas y la
intensificacion de patrullas de policia en la ciudad de Kano®, asi como nuevas normas que
prohiben el uso de motocicletas en el norte de Nigeria para evitar ataques y sucesivos
intentos de iniciar un dialogo de paz con Boko Haram®.

Distintos actores conocedores del sistema de asilo en Espafia, junto con las ONG vy
ACNUR, sefialan que normalmente los instructores suelen limitarse a citar las leyes del pais
de origen que prohiben los actos de persecucion en cuestion, sin analizar si estasleyes se
cumplen de manera efectiva. A veces el concepto de «eficacia» se mezcla con la
disposicién sobre agentes de persecucion (articulo 13 de la ley de asilo). Cabe citar como
ejemplo el caso de una mujer afgana que solicitd proteccion internacional al considerar que
estaba en riesgo de sufrir violencia de género. El instructor recomend6 concederle la
condicién de refugiada debido a la «falta de capacidad de las autoridades para ofrecer
proteccion eficaz a la solicitante»*’, citando el articulo 13.

La investigacion no revel6 ningun andlisis especifico de la eficacia de la proteccion
disponible para solicitantes particularmente vulnerables, ni de la disponibilidad de medidas
para la atencibn de menores no acompafados. No se observaron analisis evaluaciones
relativos a otros aspectos de la proteccién mas alla de la simple prevencion de dafos, tales
como el acceso a los derechos humanos y sociales, ni a la durabilidad de la proteccion. A
pesar de que no hay ninguna presuncion formal contra la disponibilidad de proteccion
cuando los agentes del estado son la fuente del riesgo de persecucion, en ninguno de estos
casos se argumentd que el solicitante pudiese tener acceso a proteccion en el pais de
origen.

El acceso real a la proteccién en el pais de origen no se evalu6é en ninguno de los casos
revisados. La Unica referencia a la accesibilidad viene dada en los argumentos de las
autoridades de asilo, que casi siempre sostienen que el solicitante debe primero solicitar a
las autoridades nacionales proteccién contra los agentes no estatales de persecucion y
permanecer en el pais durante algun tiempo para que dichas autoridades tengan
oportunidad de protegerlo. De lo contrario se suele concluir falta de credibilidad del
solicitante.

! CIAR, febrero de 2012 (NIGBOFNSNO): «Podemos concluir a partir de los hechos que hay pruebas de que el

pais de origen del solicitante esta luchando de forma organizada y sistematica contra el presunto agente
erseguidor, de forma que el estado no es inactivo ni tolera comportamientos que causen temor al solicitante».
6 Mol, 19.03.2013 (AFG58FRSNO).

7 CIAR, mayo de 2013 (NIG88FRSTV).



ii. Agentes de proteccion

Aunque la ley de asilo de 2009 transpuso el articulo 7 de la Directiva de Calificacion, ni este
articulo, ni las disposiciones de la Directiva se utilizan formalmente en las decisiones de
asilo. No existe una interpretacion o aplicacion explicita de los términos y conceptos
contenidos en el articulo 7, apartado 1. No obstante, las revisiones de expedientes y
entrevistas con funcionarios pusieron de manifiesto algunas observaciones y pautas
generales en la aplicacion del concepto de agentes de proteccion.

1. Agentes estatales de proteccion

La investigacion no revelé el uso de ningun criterio uniforme para evaluar en qué
circunstancias los estados pueden considerarse agentes de proteccion. Por lo general,
cuando se niega la proteccion contra la presunta persecucion por agentes no estatales, la
decisiébn menciona la falta de informacién del pais de origen u otra informacién que indique
gue las autoridades estatales toleran o colaboran con la persecucion, o que el solicitante no
recibi6 de ellas la proteccién suficiente.

Por ejemplo, el siguiente péarrafo se utiliza para apoyar casi todos los rechazos de
solicitudes de ciudadanos nigerianos que alegan huir de la violencia de Boko Haram en el
norte del pais:

"...ya que el solicitante alega sufrir temor de persecucion por el grupo islamico
radical denominado Boko Haram, dado que profesa la religion catdlica, sin que
resulte probado que el pais de origen del solicitante no combate de forma
generalizada y sistematica la actividad de los agentes perseguidores, grupo
fundamentalista islamico Boko Haram, pues el estado no se encuentra inactivo o
tolera las conductas por las que manifiesta temor el solicitante, ni el solicitante ha
evitado el peligro mediante una alternativa de proteccion interna”

En algunos casos, Espafia concede proteccion subsidiaria, o que conlleva un permiso de
residencia de cinco afios segun establece la nueva ley de asilo, a todos los solicitantes de
un pais en situacion de guerra civil u otra forma de violencia generalizada. Segun los
agentes de las instituciones estatales y sociedad civil, las autoridades espafiolas a menudo
siguen las recomendaciones especificas de ACNUR para dicho pais. Por ejemplo, a los
ciudadanos de Costa de Marfil se les concedi6é proteccion subsidiaria hasta que ACNUR
actualizd sus directrices sobre el pais. Las ONG interesadas observaron que los casos
presentados ante la OAR por ciudadanos de algunos paises en conflicto tienden a
retrasarse cuando no esta claro cuanto tiempo durard el conflicto y citan como ejemplo los
casos de los solicitantes de Mali®.

'8 La OAR indico que es necesario dedicar el tiempo suficiente para evaluar la evolucion de la situacion en el
pais con el fin de adoptar la decision con los elementos necesarios de examen, con el fin de otorgar la
proteccién mas adecuada segun la situacion especifica. Durante el procesamiento de la demanda, en espera
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Aunque gran parte de las solicitudes de persecucion por agentes no estatales se deniegan
por falta de pruebas sobre la pasividad de los estados de origen frente a la supuesta
persecucion, debe sefialarse que en algunos casos relacionados con persecucion por
motivos de género (en particular casos de violencia contra las mujeres) de Argelia, Rusia y
Afganistan los instructores recomendaron reconocer el derecho deasilo, mencionando una
«practica culturalmente aceptada» que impide que el estado proteja a la solicitante®®.

En los casos analizados donde el solicitante es de América Central (principalmente de
Honduras, El Salvador o México) y alega persecucion por parte de las pandillas (maras) o
violencia doméstica, los instructores u oficiales de elegibilidad casi siempre recomiendan
denegar la proteccién. Sin embargo, en el caso de una mujer salvadorefia que huia de la
violencia doméstica®, el CIAR sigui6 la recomendacion de ACNUR y otorgd proteccion
subsidiaria?. La CIAR hizo referencia a las acciones de las autoridades para combatir la
violencia de género (dos leyes y la creacion de unidades especiales de atencién a las
victimas) y la presencia de las ONG que trabajan por la defensa de los derechos de las
victimas, pero cito la falta de recursos y sefialé que «hasta el momento, las acciones de las
autoridades salvadorefias no estan siendo tan eficaces como deberian». Asimismo, las
autoridades espafolas conceden proteccion subsidiaria a ciudadanos afganos
argumentando que las alegaciones de los solicitantes «son consistentes con la informacién
disponible del pais de origen, donde la falta de control del territorio por parte de las fuerzas
gubernamentales en algunas zonas hace que en ciertos lugares la inseguridad sea
palpable.

2. Agentes no estatales de proteccién

Excepto algunos casos de solicitantes nigerianos, donde las ONG y los grupos o iglesias
cristianos se utilizan como posibles agentes de proteccién, las autoridades espafiolas no
contemplan la posibilidad de agentes no estatales de proteccién. En ninguno de los casos
revisados donde se referian a un actor no estatal de proteccién, se concluy6 que dicho actor
era incapaz de ofrecer una proteccion adecuada. No obstante, los informes de elegibilidad
de los casos revisados para el presente estudio no analizan formalmente los factores
enumerados en la ley como necesarios para que un actor no estatal sea considerado como
un actor de proteccion.

i Tipos de agentes no estatales de proteccién

Los informes de elegibilidad casi nunca se refieren a tipos especificos de agentes no
estatales de proteccion. Cuando lo hacen, suelen mencionar las ONG que brindan apoyo o
proteccion a las mujeres en riesgo de contraer un matrimonio forzado o sufrir violencia de
género. En algunos casos se argumenté que el solicitante podria haber solicitado proteccion
a los grupos cristianos armados de Nigeria. Ninguno de los casos u otras fuentes

de una decision, a todos los solicitantes se les garantiza un conjunto de derechos, incluido el acceso al
mercado laboral 6 meses después de la presentacién de la solicitud.
19 ygase por ejemplo Mol, 21.09.2013 (AFGOSMRSLG); Mol, 22.08.2012 (ALG40FRSLG); Mol, 22.08.2012
gg&USMFRSSPTO).
OAR, 29.01.2013 (ELS51FSPTO).
21 Esto ocurre muy raramente. Cabe sefialar que el informe de elegibilidad, como casi todos los casos de paises
centroamericanos invoca los conceptos APl y AP.
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consultadas para este estudio hacian referencia a la posible proteccion que podrian
proporcionar organizaciones internacionales, fuerzas multinacionales®, clanes o tribus.

La OAR afirma sisteméticamente que las mujeres nigerianas que solicitan asilo alegando
matrimonios forzados o violencia de género podrian evitar el riesgo de persecucion (si sus
alegaciones son verdaderas) desplazandose a Lagos, «donde existen muchas ONG»
trabajando en defensa de la mujer”®. Este argumento también se utiliza en casos de
presuntas victimas de tratade personas en Nigeria o la Republica Democratica del Congo,
asi como en casos de victimas de violencia doméstica en otros paises, como Honduras o El
Salvador.

Sin embargo, hay una sentencia de la Audiencia Nacional® que, ratificando una sentencia

del Tribunal Contencioso-Administrativo, concedié asilo a una mujer nigeriana por ser
victima de violencia de género y matrimonio forzado. El caso se decidi6é en virtud de la ley
de asilo anterior, pero demuestra que los argumentos de las ONG como posibles agentes
de proteccidén no son nuevos y se aplican independientemente de la legislacién vigente. En
esta sentencia el tribunal admiti6 los argumentos de un informe de ACNUR contra la
consideracion de las ONG como agentes de proteccion.

b. La Alternativa de Proteccién Interna (API)

Las autoridades espafiolas solo aplican la APl cuando se cuestiona la credibilidad del
solicitante o se considera que no hay persecucion bajo la Convencién de Refugiados. En la
mayoria de dichos casos, los oficiales de elegibilidad se limitan a mencionar la posibilidad
de traslado a otra parte del pais. Si se propone una ubicacion especifica, generalmente es
la capital, por ejemplo, Lagos o Kabul. En ninguno de los casos revisados para este estudio
se indicd un lugar de proteccion alternativo basado en la informacién proporcionada por el
solicitante. Como consecuencia del elevado nimero de recursos interpuestos por personas
procedentes de Colombia a comienzos del siglo XXI, en los que se cuestionaba la API, la
jurisprudencia relativa a la APl continda guiandose en gran medida por las decisiones de
este conjunto de casos.

La API se evalla en relacion con la proteccion internacional en su conjunto, incluidas la
condicién de refugiado y la proteccién subsidiaria. En los casos examinados durante esta
investigacion, los informes de elegibilidad de la OAR utilizan la API solamente para evaluar
la condicion de refugiado. Las autoridades espafiolas otorgan proteccion subsidiaria a los
solicitantes de Afganistan y Somalia basandose en el supuesto de que no existen
condiciones generales de seguridad en estos dos paises. La muestra incluye 16 casos de
solicitantes de asilo afganos en los que se recurrié a la APl como argumento para denegar
la condicion de refugiado, pero a todos los solicitantes se les concedié proteccion

2 Ninguno de los casos estudiados se refiere al juicio de Abdulla, del Tribunal de Justicia de la Unién Europea.
% veéanse, por ejemplo, los siguientes casos de la muestra: CIAR, octubre de 2012 (NIG78FNSTO); Mol,
6.11.2012 (NIG12MNSTOSP); CIAR, enero de 2012 (NIG79FNSTO); CIAR, octubre de 2012 (NIG81FNSTO);
CIAR, octubre de 2012 (NIG83FNSTO).

24 Apelacion de la Audiencia Nacional 478/2010. De las decisiones de la Audiencia Nacional emitidas durante los
tres Ultimos afios que fueron revisados para este estudio, ésta fue la Unica que concedia proteccion.
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subsidiaria. Pese a todo, en dos de los recursos analizados, la Audiencia Nacional utiliza la
API como argumento para apoyar la denegacion de la proteccion subsidiaria®.

No se aplico la API en ninguno de los casos en los que el actor de la persecucién era un
agente estatal. Una de las personas entrevistadas opin6 que podria aplicarse, en principio,
si el agente de persecucion fuese una autoridad local de un pais grande como Nigeria.

i. Evaluacién de la Alternativa de Proteccidn Interna

Mientras que muchos de los casos analizados afirman que la API seria la opciébn mas
«razonable» o «lbgica» para evitar la persecucion, teniendo en cuenta las similitudes
culturales y la distancia entre el pais de origen y Espafia, en la mayoria no hay ninguna
evaluacion sustancial de esta opcion. Los informes de elegibilidad de la OAR vy las
decisiones administrativas de asilo analizadas en esta investigacion contemplan esta
posibilidad en parrafos genéricos.

En gran parte de los casos en que se invoca la API, la recomendacion establece que: «El
solicitante denuncia una persecucion contra la que, de acuerdo con el contenido del
expediente y la informacion disponible sobre su pais de origen, puede recibir proteccion
eficaz en otros lugares de su propio pais, a los que cabe esperar que pueda trasladarse.»*

Otros ejemplos son:

«no tiene mucho sentido que el solicitante recorra medio mundo antes de intentar
trasladarse a otra zona del pais no dominada por los talibanes»;

«En principio seria mas légico elegir la opcién anterior (API) en lugar de dejar el pais
de origen para ir a otros paises geograficamente lejanos con caracteristicas
culturales ajenas, abandonando a su familia»; y

«en este caso no ha habido desplazamiento interno a otra ubicacion o zona del
mismo pais, lejos del lugar en donde se produjeron los actos delictivos, por lo que no
existe una situacion personal de persecucion y vulnerabilidad que requiera
proteccion internacional.»?’

1. Seguridad en laregién de proteccion

En los casos analizados para este estudio falta de riesgo de persecucion o dafios graves en
la regién de proteccion no es analizada especificamente. Los informes de elegibilidad de la
OAR mencionan de forma general la capacidad de controlar el pais, asi como la capacidad
de los talibanes de perseguir a sus victimas por todo el territorio nacional. En casi todos los
casos se argumenta que: «los talibanes son células independientes ubicadas en un lugar
determinado sin infraestructura para perseguir a un ciudadano en el pais», por lo tanto «no
es légico» que el demandante huya a Espafia en vez de buscar un lugar seguro dentro de
Afganistan. Asimismo, en los casos de Nigeria, se argumenta que si el solicitante teme ser
perseguido podrian reubicarlo dentro del pais, «lejos de donde hayan ocurrido los actos de

% «En resumen, no hay razén para creer que un desplazamiento dentro del territorio nacional del pais de origen
del solicitante y la demanda de proteccidn por parte de las autoridades nacionales puedan garantizar la misma
proteccién que ahora se plantea a través de la institucion de la proteccién subsidiaria»: Audiencia Nacional,
aéoelacic’nn 199/2011 (caso MEX116FNSNO) y apelacion de la Audiencia Nacional 200/2011 (MEX117MNSNO).

% véanse por ejemplo, los casos Mol, 9.07.2012 (ELS49FNSSP); Mol, 20.09.2012 (ELS50FNSNO); Mol,
04.07.2012 (COL28MNPNO); Mol, 30.07.2012 (COL29MNPTV).

" CIAR, marzo de 2012 (DRC65MNSNO).
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persecucion, ya que el actor de la persecucion no domina el territorio nacional de manera
completa y efectiva».

2. Garantizar los derechos humanos y sociales

i. Circunstancias generales

Los informes de elegibilidad de la OAR a menudo citan el tamafio del pais y la densidad de
poblacién de una region como factores determinantes para una posible reubicacion. Cuando
se propone una API para los solicitantes de Nigeria, los informes de elegibilidad de la OAR
mencionan siempre el gran tamafio del pais. Otros factores considerados incluyen
situaciones o historial de conflictos, como cuando se espera que los cristianos nigerianos se
reubiquen al sur del pais. Otra consideracion es el poder del actor de persecucion cuando
los informes de elegibilidad proponen una reubicacion en una region del pais no controlada
por él. No se hace referencia en ninguno de los casos revisados al nivel de vida o a la
posibilidad de ejercer sus derechos en la region propuesta.

ii. Circunstancias personales

Cuando se evalla la API, los informes de elegibilidad de la OAR no suelen tener en cuenta
las circunstancias personales o las caracteristicas del solicitante. En el caso de un
solicitante nigeriano, el informe contemplaba en términos generales la posibilidad de evitar
el riesgo de persecucion, siempre que el testimonio del solicitante fuera cierto, reubicandolo
en otra zona del pais donde tuviese parientes®.

Ninguno de los casos analizados mencionaba en este contexto factores como el idioma, la
etnia, la edad, el sexo, el nivel socioeconémico, la salud o posibles discapacidades. La
vulnerabilidad o los traumas especificos derivados de persecuciones anteriores no se
consideran, debido a que la API solo se menciona como un argumento secundario cuando
la credibilidad del solicitante ya esta en cuestion. Los menores de Afganistan reciben
asistencia social en atencion a los articulos 47 y 48 de la ley de asilo y en ultima instancia
se les concede proteccién subsidiaria, pero no se tiene en cuenta su condicion de menores
de edad cuando se aplica la APl como argumento para denegarles la condicion de
refugiado®.

3. Acceso

No se ha encontrado una evaluacion de la posibilidad de acceder a la proteccién en la
region de la API. En dos de los casos analizados, el oficial de elegibilidad que habria sido
razonable que los solicitantes, dos menores de edad cuyos padres fueron asesinados,
permanecieran uno en Kabul*® con su tio y el otro en Kinshasa® con sus hermanos en lugar
de buscar protecciébn en Espafia. En ninglin caso se menciona la disponibilidad de un
traslado seguro y legitimo a una regién API.

8 CIAR, abril de 2013 (NIG6OFNSTV)
2 véase, por ejemplo: CIAR, septiembre de 2012 (AFG97MSPUM) y Mol, 18.12.2012 (AFGO3MSPUM).

%0 Mol, 5.10.12 (AFGO7MSPUM).
%1 CIAR, mayo de 2013 (DRC64MNSUM).
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i. Laaplicacion de la API

1. Procedimiento

i. ¢En qué procedimiento se aplica la API?

La API no se aplica, bajo ninguna circunstancia, en paises donde Espafia considera que
existe un «conflicto armado», tales como Siria 0 Somalia®. A todos los solicitantes que
puedan demostrar que son ciudadanos de Siria 0 Somalia se les concede proteccion
subsidiaria porgue existe un «conflicto armado interno generalizado». Cuando se evalla la
elegibilidad para la condicion de refugiado en estos casos, la APl no se menciona; los
argumentos utilizados para denegarla son la falta de credibilidad o la falta de riesgo de
persecucion individualizado y concreto.

En el caso de Afganistan, pese a afirmar que la situacién ha mejorado desde la caida del
régimen taliban, a los solicitantes todavia se les concede proteccién subsidiaria. Sin
embargo, la API se utiliza sisteméaticamente como argumento complementario para denegar
la condicion de refugiado cuando la demanda se basa en la persecucién por parte de los
talibanes. Las autoridades responsables de Espafa afirman que los grupos talibanes no
tienen la capacidad de controlar todo el pais, por lo que la persecuciéon puede solucionarse
internamente mediante la reubicacién del solicitante®,

La practica con Colombia también es diferente. Las autoridades y tribunales espafioles
afirman que no hay un conflicto interno generalizado en todo el pais. En consecuencia,
cuando el solicitante es perseguido por agentes no estatales, la APl se utiliza casi siempre
como un argumento complementario para denegar la proteccion internacional. En el caso de
Colombia no se concede proteccion subsidiaria. Mientras que en el pasado las autoridades
espafiolas solian referirse a las directrices de ACNUR publicadas en 2002 respecto a los
ciudadanos colombianos, en la actualidad ya no se utilizan las directrices del pais
actualizadas de ACNUR, emitidas en mayo de 2010, a la hora de evaluar las necesidades
de proteccion internacional de los solicitantes de asilo de Colombia.

ii. ¢En qué fase del procedimiento se aplica la AP1?

Cuando se utiliza, la API se suele aplicar durante el estudio de la solicitud de proteccion,
como parte del analisis del posible riesgo de persecucion. Segun los oficiales de elegibilidad
y los expedientes analizados en la muestra, la APl sélo se aplica cuando hay otros
argumentos para rechazar la solicitud, por lo que no se lleva a cabo un analisis exhaustivo
del concepto. Por lo general, las decisiones mencionan el argumento de la APl en parrafos
genéricos, sin una consideracién especifica para cada caso individual. En ninguno de los
casos estudiados donde se aplico la API se habia establecido previamente la existencia de

%2 | a legislacion espafiola no contiene una definicion de conflicto armado. Se menciona este concepto en el
andlisis de las demandas de los solicitantes de paises como Afganistan, Somalia, Colombia o Siria.

% CIAR, marzo de 2012 (AFG99MSPNO): «El desplazamiento interno es coherente con la COI puesto que
desde la caida del régimen taliban cambiaron las circunstancias de Afganistan tras la intervencion militar de la
coalicién occidental; es probable que en los desplazamientos a otra zona del pais los afganos sientan un temor
justificado a ser perseguidos por un grupo localizado en una zona concreta aunque no tengan infraestructura
suficiente para perseguir a los ciudadanos anénimos por todo el pais».
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un riesgo de persecucion®®. La existencia de un procedimiento rapido para las solicitudes
realizadas en frontera o en un centro de internamiento (CIE) deja abierta la posibilidad de
gue el Ministerio del Interior pueda denegar solicitudes recurriendo a la API, como uno de
los argumentos, incluso antes de decidir sobre la admision a trdmite de las mismas, es decir
sin realizar un procedimiento de instruccibn como el previsto para las solicitudes en
territorio.

iii. Garantias procesales

Generalmente no se informa al solicitante de que se esta considerando la API hasta que el
procedimiento en via administrativa ha finalizado y se comunica la decisién. El solicitante y
su representante juridico pueden acceder al expediente después de la decision
administrativa. El expediente contiene el informe de elegibilidad elaborado por el instructor
del caso, en el que deben incluirse las consideraciones sobre la aplicacion de la API. La
mayoria de los expedientesanalizados para este estudio solo contenian el formulario de
solicitud inicial llevada a cabo durante la formalizacién de la misma®. Cuando se presentan
solicitudes en otros lugares diferentes a la oficina OAR en Madrid, no son sus funcionarios,
sino otros (de las Oficinas de Extranjeros o la Policia) los encargados de llevar a cabo la
entrevista. En la mayoria de los casos revisados, los oficiales de elegibilidad no realizan
entrevistas adicionales durante su instruccion.

Una préactica cada vez mas frecuente en el Ultimo afio es que cuando la API constituye uno
de los argumentos para denegar la solicitud, las autoridades incluyen un parrafo a tal efecto
en la resolucibn que se notifica al solicitante. Por lo general se trata de un parrafo
genérico®, pero cumple su funcion informativa y permite al solicitante rebatir este punto en
la apelacion. No es el caso cuando al solicitante se le concede la proteccidn subsidiaria en
lugar de la condicién de refugiado, en tales casos, el solicitante debe consultar el informe de
elegibilidad en el expediente archivado en la oficina de la OAR en Madrid para saber si la
API se ha considerado o no.

2. Politica

i. Frecuencia de la aplicacion

No hay directrices publicas que regulen la practica de los agentes publicos encargados de
las solicitudes de proteccion internacional. Segun las autoridades espafiolas responsables
de la proteccién internacional®’, no hay directrices internas sobre el uso de la API. Por lo
tanto, y dado que no hay ninguna disposicién en la ley de asilo espafiola relativa a la
cuestion, podria decirse que son los instructores quienes deciden si invocan o no la API.
Las entrevistas de los actores involucrados llevan a una conclusion similar.

3 Segun los agentes de la OAR, actualmente la API no se aplica nunca cuando un solicitante ha demostrado
una necesidad creible de proteccion,

% Cconforme a la ley de asilo (art. 17 (4) Ley de asilo), la evaluacién de las demandas de proteccién debe incluir
una entrevista individual.

% «El solicitante alega persecucion contra la que, de acuerdo con el contenido del expediente y la informacion
disponible de su pais de origen, el solicitante puede encontrar una proteccion eficaz en otros lugares dentro de
su propio pais, a los que se prevé, de forma razonable, que se traslade.»

37 Jefe de unidad, punto focal en la OAR para este estudio asignado por el Director Espafiol de Asilo y Refugio
en el Ministerio del Interior
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ii. ¢Esla APl una politica generalizada?

Segun las entrevistas con los actores involucrados, la OAR utiliza de manera sistematica la
API como argumento secundario en casos de agentes no estatales, persecucion por
motivos de género y con ciertos paises de origen, como Nigeria, Honduras, El Salvador,
México, RDC, Colombia y Afganistan.

La muestra confirma estas afirmaciones con algunas excepciones. La muestra contiene
casos de persecucién por motivos género en los que el oficial de elegibilidad afirma que
«existe una cultura de tolerancia a la violencia contra las mujeres en el pais» por lo que la
API ni siguiera se menciona. En este sentido son particularmente ilustrativos un caso de
Rusia y otro de Argelia®®. Sin embargo, se invoca la API en casos de mujeres que huyen de
la violencia doméstica y del matrimonio forzoso en paises como Honduras, Guatemala,
México o Nigeria.

En uno de los casos revisados, el instructor propuso el reconocimiento de la condicion de
refugiado a un hombre de Afganistan que aleg6 persecucién por formar parte del grupo
especifico «bacha hazi»*°. El informe de elegibilidad afirma que en este caso el solicitante
no pudo encontrar proteccion en su pais por ser una «practica cultural aceptada». Sin
embargo, otros casos de la muestra reflejan la aplicacion sistematica de la API por parte de
la OAR como argumento secundario para denegar la condicion de refugiado a los menores
de edad que han perdido a sus padres en situaciones de violencia generalizada, o que han
huido de su pais para evitar un reclutamiento forzoso, aunque hay que sefialar que siempre
se les concede la proteccion subsidiaria®.

iii. Ambito de aplicacion de la API

La API se aplica muy habitualmente en los casos analizados de solicitantes de Nigeria,
Colombia, Honduras, México, El Salvador, Guatemala, DRC y Afganistdn. No se excluye
formalmente de ningun grupo de solicitantes, pero no se invoca en ninguno de los casos
analizados que hacen referencia a personas LGBT. En la muestra también hay casos de
mujeres victimas de violencia contra la mujer en los que no se considera la APl y se
concede proteccion subsidiaria** a las solicitantes debido a que las autoridades de ciertos
paises (Honduras y El Salvador) no tienen la capacidad de ofrecer proteccion eficaz segun
estipula el articulo 6 de la Directiva de cualificacién sobre requisitos minimos (transpuesto
como articulo 13 de la Ley 12/2009).

iv. Aplicacion en caso de obstaculos técnicos para volver

Esta posibilidad no se plantea en ninguno de los casos analizados. Espafia no transpuso el
articulo 8, apartado 3, de la Directiva de cualificacion o sobre requisitos minimos, y las
autoridades responsables a nivel administrativo casi nunca citan expresamente las
disposiciones de la legislacion de la UE.

% Mol, 12.02.2013 (RUS47FRSSPTO) ; Mol, 22.08.2012 (ALG40FRSLG)

%9 Mol, 21.09.2013 (AFGOSMRSLG).

“0 véanse, por ejemplo, Mol, 18.12.2012 (AFGO3MSPUM); CIAR, mayo de 2013 (AFG62MSPUM).
*L CIAR, julio de 2012 (HON59FRSTO) y OAR, 29.01.2013 (ELS51FSPTO).

17



c. Evaluacion de hechos y circunstancias

Cuando se plantea la API, el solicitante debe demostrar que su pais de origen no ofrece la
proteccién adecuada*’. De este modo recae sobre el solicitante la carga de probar (1) que
intent6 evitar la persecucion a través de la reubicacién interna o (2) que las condiciones en
otras partes del pais tampoco son seguras. Casi todos los casos analizados en los que se
invoca la API contienen frases como «no esta demostrado que el solicitante haya resuelto la
persecucion mediante la alternativa de huida interna desplazandose a otro lugar dentro del
mismo pais»*.

En un caso de 2009 sobre la evaluacion de las pruebas en solicitudes de asilo en general y
la APl en particular, el Tribunal Supremo anul6 la decision administrativa y el fallo del
tribunal que la ratificd, y reconocid al solicitante la condicion de refugiado. El Tribunal
declar6 que el hecho de pedir al solicitante que demuestre la ausencia de una API invierte
indebidamente la carga de la prueba, lo que no se ajusta a la jurisprudencia del Tribunal
Supremo y contraviene el derecho internacional*. Sin embargo, los casos analizados en el
presente estudio, incluidos los de la Audiencia Nacional y el Tribunal Supremo, indican que
esta norma no se cumple de forma sistematica. No parece haber ninguna practica
sistematica en el andlisis de la APl en general y de la carga de la prueba en particular,
aunque en la mayor parte de los casos los tribunales confirman los argumentos de los
informes de elegibilidad de la OAR. Ademas, en muchas de las apelaciones revisadas
relativas a la aplicacion de la API, los tribunales hacen referencia, no a esta sentencia, sino
a una sentencia del Tribunal Supremo de 2002 que cita «la postura comun de la Union
Europea del 4 de marzo de 1996 respecto a la aplicacion armonizada de la definicién de
refugiado», en virtud de la cual el solicitante debe «presentar los elementos necesarios para
verificar la veracidad de los hechos y circunstancias alegados.»®

La ley de asilo establece que basta con que haya «indicios suficientes» de persecucion o
dafios graves para conceder proteccion internacional®®. Esto queda confirmado por la
jurisprudencia, que declara de forma sistematica que es suficiente con que haya indicios, y
no pruebas completas. Los tribunales hacen referencia a la norma general de exigencia
probatoria para los casos de asilo, sin aplicacién de normas especificas para la API. A pesar
de que el Tribunal Supremo cita el articulo 4 apartado 5 de la Directiva y que la norma que
exige indicios suficientes y no pruebas completas, en la mayoria de las sentencias
analizadas los tribunales parecen exigir mayor nivel de pruebas®’.

*2 La proteccion por parte de agentes no estatales no surge en este contexto puesto que esto solo se plantea
como declaracion en el informe de elegibilidad y no se presenta al solicitante como posibilidad.

“3 Confirmado en entrevista con los agentes de la OAR. u

*4 Tribunal Supremo, 2 de enero de 2009, 4251/2005 (cuando el tribunal inferior afirma que “no hay pruebas de
que el solicitante no pueda obtener proteccién eficaz en otra parte del territorio, [esta invirtiendo] la carga de la
prueba [que exige al estado que demuestre] que el solicitante de asilo pudo obtener proteccién mediante un
desplazamiento interno. La referencia a la posibilidad de huida interna exige que la persona que la alega, en
este caso el instructor del expediente administrativo, proporcione los datos necesarios que acrediten la
existencia de esa posibilidad y, por tanto, que dicha alternativa sea susceptible de proporcionar una proteccion
real y eficaz”).

* véase por ejemplo, el recurso 61/2012 de la Audiencia Nacional, abril de 2013.

“6 Articulo 26 de la ley 12/2009.

*" Tribunal Supremo, 2 de enero de 2009, apelacién 4251/2005.
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Si el solicitante se reubica dentro del pais de origen sin llegar a sufrir dafios antes de
abandonarlo®®, o si se reubica con su familia y ésta permanece en la nueva localidad sin
sufrir persecucion aparente®, el instructor suele referirse a este hecho para justificar la
aplicacion de la API. Sin embargo, puesto que la API se aplica habitualmente empleando
frases estandarizadas sin referirse a cada caso especifico, es frecuente que se aplique
independientemente de si el solicitante menciona una reubicacion anterior en su solicitud de
asilo.

d. Calidad de decisiéon

i. Informacion del pais de origen (COI, por sus siglas en inglés)

1. Fuentesy vigencia de la COI

Las fuentes de la informacion del pais de origen utilizadas suelen variar entre los diversos
oficiales de elegibilidad. El articulo 45 de la ley de asilo, relativo al cese y la revocacion de la
proteccion, exige que «la autoridad competente sea capaz de obtener informacién precisa y
actualizada de diferentes fuentes, como por ejemplo ACNUR, sobre la situacion general de
las personas afectadas en los paises de origen». Sin embargo, dado que la ley de asilo no
transpone el articulo 8 de la Directiva de cualificacion o sobre los requisitos minimos de
asilo, no hay ninguna disposicién que aplique esta norma en el contexto de la API. En la
practica, se citan con frecuencia los informes mas recientes de la Agencia de Fronteras de
Reino Unido, el Departamento de Estado de EE.UU. y los informes de derechos humanos
de Amnistia Internacional. En los casos revisados para el presente estudio, las
recomendaciones de casos para solicitantes de Afganistan y Argelia recurrieron a informes
de otras organizaciones, como Human Rights Watch y EASO. Generalmente, solo se utiliza
la COI general del pais en lugar de informes especificos para la regién API propuesta.

Por lo general, solo se puede rebatir la COIl en apelacion, y solo cuando el informe de
elegibilidad exponga argumentos e identifique las fuentes utilizadas en ese caso concreto.
La practica varia segun la situacion. Los informes de los solicitantes nigerianos casi siempre
citan los informes que se han utilizado, lo que no sucede con el resto de paises, como por
ejemplo, El Salvador®. En ocasiones los funcionarios de asilo se limitan a sefialar que sus
informes se basan en la informacion que tiene la OAR sobre el pais de origen, sin citar
fuentes especificas™. El solicitante puede afiadir informacion COIl durante el proceso de
apelacion.

*8 Dos ejemplos:(1) el caso de un solicitante nigeriano cuyo informe de elegibilidad afirma, segun lo reproducido
por la Audiencia Nacional (NIGLO5MNSNO): «Tal como se declara en la entrevista, el solicitante recibioé ayuda
durante su huida de los grupos armados cristianos puesto que estaba lejos de la ciudad en la que vivia, lugar de
los ataques terroristas, y no tuvo mas problemas, por lo que pudo permanecer alli y obtener refugio»; (2) en el
caso de un solicitante de Honduras, el informe de elegibilidad reproducido por la AN (HON114FNSSP) recogia:
«para evitar el riesgo habria bastado con dejar el trabajo o desplazarse internamente, como de hecho hizo con
sus hijas, sin tener que superar mas problemas en su nueva ubicacién hasta que abandono el pais».

* Dos ejemplos (1) DRC64MNSUM los hermanos del solicitante (menor no acompafiado) permanecen «a salvo
en Kinshasa hasta la fecha»; (2) COL74MNSNO, la familia se traslado a otra parte de Colombia desde
Barranquilla y alli permanecen «a salvo».

%0 yéanse por ejemplo, Mol, 9.07.2012 (ELS49FNSSP) y Mol, 20.12.2011 (ELS52FNSNO).

®1 véase como ejemplo, CIAR, mayo de 2013 (NIG8SFRSTV).
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ii. Plantillas, directrices y formacion para los trabajadores y autoridades responsables

ACNUR Espafa ha sefialado que, en general, hay falta de directrices en el sistema de asilo
espafiol, incluidas las relativas a los agentes de proteccion y la API. Existe un formulario
estandar para las solicitudes de proteccién internacional en Espafia (el formulario no es
publico, pero es facilmente accesible para abogados y ONG) que cuenta con un apartado
para exponer «los argumentos que respaldan la solicitud» sin ninguna pregunta especifica.
No contiene ninguna referencia a la API. En cambio, existe un documento no-publico con
directrices para realizar una solicitud de proteccion internacional®. En este documento hay
13 preguntas que orientan a los funcionarios que reciben la solicitud. Una de ellas hace
referencia a la API: ¢ Ha pensado en trasladarse a otra poblacién o ciudad para solucionar la
situacion en la que se encuentra? También hay dos preguntas relacionadas con los agentes
de proteccion: ¢ Ha solicitado ayuda a las autoridades nacionales? ¢Ha presentado alguna
reclamacion? Segun los abogados del CEAR, una de las ONG que ofrece asistencia juridica
durante las solicitudes de asilo, a veces se formulan preguntas sobre la APl y a veces no.

En algunos casos, las autoridades consideran las directrices de ACNUR. Los casos
estudiados no contienen referencias al Manual de ACNUR ni a las directrices sobre la API.
Cuando se utilizan las directrices de ACNUR se trata de directrices sobre la situaciéon
especifica del pais, sobre todo en los casos relativos a Colombia (aunque solo las emitidas
en 2002, no las de 2010), Costa de Marfil y Somalia con el objetivo de una posible
concesion de proteccion subsidiaria. También hay referencia a las directrices de ACNUR
respecto a la persecucién por motivos de género en solicitudes relacionadas con la
orientacion sexual. A pesar del incremento de solicitudes de personas de América Central
(Honduras, El Salvador, México) que huyen de la violencia de las bandas, no se hace
referencia a las directrices de ACNUR sobre solicitudes de asilo relacionadas con las
victimas del crimen organizado. Los tribunales solo citan los informes o directrices de
ACNUR cuando se incluyen en el expediente o se mencionan en el informe del oficial de
elegibilidad.

VI.Recomendaciones nacionales

Se considera que estas recomendaciones son particularmente pertinentes en el contexto
espafiol, y se complementan con las recomendaciones generales formuladas en el informe
comparativo de APAIPA.

¢ Sila Oficina de Asilo y Refugio (OAR) utiliza el concepto de Agentes de Proteccion,
lo debe hacer respecto del Derecho internacional y respetando rigurosamente las
directrices del articulo 7 de la version refundida de la Directiva de Calificacion y del
articulo 14 de la Ley de asilo. En particular, se debera demonstrarse que el
solicitante podra ser protegido eficazmente por un agente de proteccion especifico y
podra tener acceso a proteccion y que dicha proteccion no es temporal.

2 3e incluy6 una copia de las directrices en uno de los expedientes analizados en las instalaciones de la OAR.
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No se requiere por ley a los solicitantes, y no es necesario en la practica, que agoten
todas las posibilidades para recibir proteccion en el pais de origen anterior a su fuga.
La evaluacion de las necesidades de proteccion esta orientada hacia el futuro,
teniendo en cuenta las perspectivas del solicitante en caso de repatriacion al pais de
origen.

No es necesario que las autoridades espafolas de elegibilidad consideren la API
puesto que la API es una disposicion discrecional bajo la Directiva de Calificacion y
no es ni un principio del derecho internacional ni mencionado en la Convencion
sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 ni en la legislacion espafiola. Si
recurren al concepto API, lo deben hacer respetando rigurosamente el derecho
internacional, y deben seguir las orientaciones proporcionadas en la version
refundida de la Directiva de Calificacién de manera rigurosa. En particular, debera
demostrarse que el solicitante pueda esperar establecerse en una parte identificada
del pais de origen, donde no tendra ningln temor de ser perseguido/a y donde podra
viajar y ser admitido/a de manera segura y legal. Dicha evaluacion requiere que se
tenga en cuenta las circunstancias personales del solicitante asi como las
circunstancias generales reinantes en esa parte del pais.

Debido a la naturaleza compleja de la investigacion de la APl y sobre todo a la
necesidad de evaluar las necesidades individuales de cada solicitante respecto de
las condiciones en una parte especifica del pais de origen, la IPA sélo es aplicable,
si es aplicable, en el contexto de todo el procedimiento de asilo, y no en los
procedimientos de frontera.

Si se contempla la IPA, sélo puede ocurrir una vez un temor fundado a la
persecucion o un riesgo real de sufrir dafios graves ha sido demostrado en al menos
una parte del pais. Conviene establecer claramente los hechos relacionados con una
reclamacion antes de considerar las necesidades de proteccion y evaluar las
alternativas de proteccion interna. Cualquier evaluacion de la IPA debe distinguirse
claramente y mantenerse separada de la evaluacion de la credibilidad. Tal como
sefiala el Tribunal Supremo, la autoridad que lleva a cabo la evaluacion debera
asumir la carga de establecer cada uno de los elementos de la IPA. Aunque se
espera que los solicitantes cooperan en la evaluacién, no deberian asumir la carga
de probar que la IPA no es factible o que falta cualquier elemento requerido para
solicitarla. Si la IPA es aplicable al solicitante, se le debera proporcionar informacién
gue explique el concepto y sus implicaciones, bien sea por escrito o a través de su
representante legal, o los dos. Si se contempla la IPA, se debera informar al
solicitante de esta posibilidad y se le dara la oportunidad de presentar pruebas y
argumentos utilizados para denegarla antes de la adopcién de la primera decisién
sobre su solicitud.

Segun el articulo 8 apartado 2 de la version refundida de la Directiva de Calificacion,
los Estados Miembros deben asegurarse de que la informacién obtenida es
actualizada y precisa. Los Estados Miembros deben asegurarse de que la COI
complementaria especifica a una region es empleada para evaluar las condiciones
en la regién del traslado. La IPA no se aplicara si la COIl es confusa o no refleja con
seguridad las actuales condiciones en la regién del traslado.
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